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Nella logica del ciclo delle valutazioni il nuovo periodo di 
programmazione dei Fondi Strutturali 2007-2013 (Commissione 
Europea, 2004a e 2004b; Dipartimento per le politiche di sviluppo e di 
coesione, 2005) è in un certo senso già iniziato: l’analisi dei risultati in 
termini di efficacia e impatto delle misure finanziate nel periodo 2000-
2006 è in corso e numerosi studi effettuati nell’ambito delle attività di
valutazione sono stati realizzati e consegnati alle amministrazioni 
pubbliche regionali, nazionali e comunitarie alla fine del 2003. Si tratta 
naturalmente delle valutazioni intermedie: quelle finali ed ex-post 
saranno completate solo con il 2008. E’ però già disponibile un 
notevole patrimonio di conoscenza e di valutazione che potrebbe offrire 
importanti elementi di riflessione, non solo ai fini dell’orientamento 
della spesa, ma anche dell’impostazione del nuovo processo di 
programmazione
1.
Tuttavia, non è chiaro in che misura la futura programmazione 
dei Fondi Strutturali potrà effettivamente tenere conto dei risultati delle 
valutazioni. Da un lato, infatti, le principali scelte saranno 
inevitabilmente definite in assenza delle valutazioni ex post e d’impatto
degli interventi in corso nel periodo 2000-2006. Dall’altro lato, il 
processo concreto di attuazione delle politiche di sviluppo e di coesione 
cofinanziate dall’Unione Europea tende a far prevalere, almeno nel
nostro paese, il criterio del raggiungimento degli obiettivi di efficienza 
finanziaria (velocità della spesa) rispetto ai criteri di valutazione di 
efficacia e di impatto. Ciò può generare, come verrà argomentato in
questo lavoro, risultati sub-ottimali. 
Emerge il rischio che gli elementi di conoscenza raccolti durante 
le valutazioni dei programmi 2000-2006 non siano sufficientemente 
presi in considerazione come input per i nuovi programmi 2007-2013. 
Le possibili conseguenze sono due: (i) le sub-ottimalità rischiano di
non essere corrette; (ii) il ruolo della valutazione rischia una perdita di 
credibilità. In definitiva tenderebbe ad accrescersi, anziché ridursi,
1 Questo patrimonio, peraltro, si aggiunge a quello disponibile in base alle valutazioni 
effettuate nel passato ciclo di programmazione. 
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quello che in letteratura viene definito come evaluation deficit: “the 
evaluation deficit refers to the unsatisfactory situation in which most 
evaluations (…) provide the kind of information (on output) that does 
not immediately inform an analysis of effects and impact at higher 
levels, i.e. whether global objectives have been met. Or conversely, 
impact assessment is not corroborated by an understanding of the 
working of programmes” (Stame, 2004, p. 59). 
L’obiettivo di questo lavoro è di descrivere una particolare 
componente dell’evaluation deficit e come questa tenda ad agire nel 
concreto processo di attuazione delle politiche di sviluppo e di coesione 
cofinanziate in Italia dall’Unione Europea. Nel paragrafo 2 vengono 
analizzate le caratteristiche della programmazione multi-livello
(Unione, Stato, Regioni, soggetti attuatori) dei Fondi Strutturali. Nel 
paragrafo 3 si descrive il ruolo che la valutazione può esercitare per 
fornire indicazioni sull’efficienza, sull’efficacia e sull’impatto della 
spesa attivata dalle misure pubbliche di sostegno allo sviluppo.  
Nel paragrafo 4, con l’aiuto di un semplice modello teorico, viene 
descritto un paradosso che si riscontra nel processo di attuazione dei 
Fondi Strutturali: il fatto, cioè, che non esistano sufficienti incentivi per 
i soggetti coinvolti nei diversi livelli del processo di programmazione a 
rimuovere le sub-ottimalità generate dall’obiettivo prevalente della 
“velocità di spesa”. Verrà messa in evidenza una probabile 
conseguenza di questo paradosso: i “vincoli di bilancio” definiti a
monte (a livello comunitario, nazionale, ecc.) per ripartire i fondi fra le 
diverse linee d’intervento possono diventare un veicolo per riprodurre 
inerzialmente le allocazioni (sub-ottimali) esistenti. Nel paragrafo 5 si 
traggono alcune conclusioni, sottolineando come il “paradosso” della 
programmazione comunitaria potrebbe essere superato con un uso più 
incisivo dei risultati delle valutazioni e con l’aumento della capacità 
delle amministrazioni pubbliche di disporre di “banche-progetti” di 
buona qualità, oltre che di immediata realizzabilità. 
2. UNA PROGRAMMAZIONE A “RAZIONALITA’ LIMITATA”
Le politiche di sviluppo e di coesione promosse dall’Unione 
Europea hanno dato vita a quella che può essere considerata la più 7
significativa esperienza di programmazione mai realizzata nello spazio 
dell’Unione. Esse assorbono ormai più di un terzo del bilancio 
comunitario ed esercitano un’influenza decisiva sulle politiche di 
sviluppo dei paesi membri, le quali sono state poco a poco “costrette” 
ad uniformarsi a ben definiti standard metodologici e procedurali, nella 
programmazione e nella valutazione, per ottenere i cofinanziamenti 
europei. 
Il modello di programmazione che per questa via si è 
progressivamente consolidato anche in Italia presenta almeno tre grandi 
meriti: 
1.  dal punto di vista metodologico, quello di aver contribuito a 
impostare e diffondere un sistema di gestione nelle pubbliche 
amministrazioni (Stato, Regioni, enti territoriali) che lega
logicamente le diverse fasi della programmazione, ricostruendo la 
filiera che porta dall’identificazione di obiettivi globali e dei bisogni 
da soddisfare, alla valutazione dei risultati e degli impatti conseguiti,
passando per un sistema di obiettivi specifici, misure e azioni
necessarie al loro perseguimento (MEANS, 1999); 
2. dal punto di vista tecnico-procedurale, quello di aver contribuito alla 
costruzione di uno schema semplificato per il monitoraggio e la 
valutazione articolato su un sistema di indicatori: di ricostruzione del 
contesto regionale cui si riferiscono gli interventi; di realizzazione 
fisica e finanziaria per l’attuazione degli interventi previsti; di
risultato tra la situazione finale e quella inizialmente prevista; e di
impatto ex-post rispetto sia agli obiettivi specifici che globali 
identificati (Commissione Europea, 2001); 
3. dal punto di vista applicativo, quello di aver favorito l’introduzione 
nelle diverse realtà, soprattutto in quelle regionali e locali, di un 
modello di programmazione e valutazione omogeneo e “fattibile”,
consentendo al tempo stesso la necessaria flessibilità non solo nei 
tempi di realizzazione ma anche dal punto di vista delle scelte 
operative adottate (Mairate, 2003). 
Più in generale, aver creato un sistema di programmazione a scala 
non solo nazionale ma anche internazionale, accompagnato dalla 
costruzione di un modello di governance ancorato al principio di 8
sussidiarietà come criterio regolatore delle relazioni esistenti tra i 
diversi stadi (o livelli gerarchici), ha rafforzato la coerenza strategica 
complessiva dell’intero processo. Nei paesi, come l’Italia, dove è 
tradizionalmente debole la capacità delle amministrazioni pubbliche di
costruire schemi di programmazione sufficientemente articolati e di 
sottoporre le politiche pubbliche a valutazioni indipendenti, il “vincolo” 
di modernizzazione amministrativa indotto dalla programmazione 
comunitaria ha esercitato senza dubbio effetti di apprendimento e di 
aggiustamento di grande importanza. 
In questa sede, quindi, mentre vengono evidenziate alcune 
criticità che l’applicazione del processo comunitario comporta, non si 
intende mettere in discussione la validità complessiva dell’esperienza
maturata. E’ evidente, infatti, che il perseguimento di criteri teorici di
“ottimalità” nell’allocazione delle risorse comunitarie sia
particolarmente difficile da conseguire, considerato che ci si trova di 
fronte: (i) a una molteplicità di obiettivi – spesso contrastanti - e al 
tempo stesso di strumenti e tipologie specifiche di intervento, di cui è 
peraltro difficile determinare ex-ante la relativa efficacia; (ii) a un
processo strutturato su diversi livelli (Unione, Stato, Regioni, enti 
territoriali, soggetti attuatori e beneficiari), in cui una pluralità  di attori 
sono chiamati a esercitare, nelle diverse fasi, un certo grado di 
responsabilità sia di tipo programmatico che decisionale e attuativo. 
Uno dei più interessanti risultati dell’applicazione delle
metodologie comunitarie è la diffusione, presso le amministrazioni che 
beneficiano dei fondi europei, dell’obbligo di assoggettare gli interventi
pubblici a valutazione ex ante, intermedia ed ex post da parte di 
soggetti indipendenti (Bezzi, 2003; Palumbo, 2001). Il punto che 
vogliamo sollevare è che questa importante innovazione rischia di non 
poter esercitare gli sperati effetti positivi a causa della scarsa
connessione esistente tra i livelli di valutazione che accompagnano le 
diverse fasi del processo e i meccanismi di decisione sulle allocazioni 
di bilancio. 
In effetti, in un processo di programmazione così complesso
come quello dei Fondi Strutturali, posto che si tratta di un esercizio al 
tempo stesso multi-obiettivo e multi-livello, l’influenza esercitata dai 
vincoli imposti negli stadi superiori del processo decisionale finisce per 9
condizionare fortemente la capacità di produrre scelte “ottimizzanti” 
nei livelli successivi.  
Si tratta di un nodo metodologico che può dar luogo - e a nostro 
avviso ha dato effettivamente luogo - a distorsioni nell’allocazione 
delle risorse. Un nodo che è utile esplicitare, non solo perché potrebbe 
essere affrontato per tempo nell’impostazione dei programmi 2007-
2013, ma soprattutto per meglio interpretare e utilizzare i risultati delle 
valutazioni svolte – spesso con un considerevole sforzo – dalle 
amministrazioni responsabili della realizzazione dei programmi. 
3. LA VALUTAZIONE NEL PROCESSO DI ALLOCAZIONE EX 
ANTE DELLE RISORSE
L’impostazione assunta dall’Unione Europea (Commissione 
Europea, 2003) tende ad assumere come obiettivo finale della 
valutazione la verifica dei risultati raggiunti in termini di occupazione e 
crescita per le diverse aree di intervento e/o gruppi di beneficiari, 
cercando di misurare il contributo che gli interventi programmati sono 
in grado di produrre rispetto ad una ipotetica situazione controfattuale,
ovvero in assenza di intervento (do nothing). Tale impostazione è
indubbiamente ambiziosa sul piano della concreta applicazione: sono 
evidenti le difficoltà che si incontrano nel cercare di garantire al tempo 
stesso un’elevata coerenza tra le scelte di ripartizione dei fondi e gli 
obiettivi generali e specifici assunti; la concordanza tra i diversi 
obiettivi perseguiti; l’efficacia e l’efficienza nella scelta e attuazione 
degli interventi; un elevato impatto, infine, sugli obiettivi globali e
specifici identificati dal programma. 
Considerati i fini della nostra analisi, ci riferiremo nelle pagine 
seguenti alle due principali macro fasi in cui è possibile suddividere le
diverse componenti del processo di valutazione, ed in particolare: da un 
lato alle verifiche di coerenza strategica, volte ad evitare i rischi di 
“sconnessione” logica a livello sistemico del programma; dall’altro alle 
analisi direttamente finalizzate al tentativo di “spiegazione/previsione” 
dei risultati complessivamente conseguibili in termini di impatto netto
degli interventi. Operando questa semplificazione, si configura in 
sostanza un processo a due stadi che può essere ricondotto alla 10
distinzione - importante dal punto di vista metodologico - tra “valutare 
per decidere” e “valutare per selezionare” (Cipiciani e Pompo, 2003). 
Nel primo stadio, infatti, si tratta di orientare la spesa tra programmi
alternativi, corrispondenti a un sistema di obiettivi specifici diversi. Si
tratta, ad esempio, di valutare gli effetti di differenti allocazioni di 
risorse a vantaggio delle infrastrutture oppure degli interventi volti allo 
sviluppo del capitale umano. Nel secondo stadio il problema valutativo 
consiste invece nell’identificare criteri da adottare per la scelta tra 
diverse alternative appartenenti alle medesima tipologia di intervento: 
ad esempio, nel caso del capitale umano, tra interventi di formazione 
iniziale e formazione continua o, ancora più a valle del processo, tra i 
singoli progetti formativi proposti dai potenziali attuatori; nel caso delle 
infrastrutture, tra interventi a scala nazionale, a scala territoriale e anche 
in questo caso tra le possibili alternative settoriali e progettuali. 
Mentre nel primo stadio è quindi più evidente il contenuto 
strategico e lo stretto legame con il sistema delle preferenze del 
decisore pubblico, che può fondarsi anche su strumenti di valutazione 
di tipo macroeconomico, nel secondo stadio tale legame è più debole, e 
l’attenzione si sposta sulla ricerca di tecniche e procedure di 
valutazione in grado di assicurare gli obiettivi di “ottimizzazione” del 
processo di allocazione della spesa. 
Al di là dei limiti e delle difficoltà applicative riguardanti 
specifici aspetti del modello generale, in entrambi i casi il giudizio 
finale viene in ultima analisi ricondotto alla capacità del programma di
perseguire i suoi obiettivi generali (misurabili a livello macro). Ciò 
presupporrebbe una effettiva interconnessione tra i due stadi, ovvero tra 
il sistema delle preferenze/obiettivi applicate a monte del processo di 
valutazione ex-ante e i trade-off esplicitamente o implicitamente 
utilizzati a valle nella fase della selezione delle alternative di intervento
e di spesa. 
Guardando a questa seconda fase del processo, e quindi al 
problema dell’uso “ottimale” delle risorse, dal punto di vista 
metodologico la costruzione di modelli di scelta e selezione degli 
interventi attraverso i quali perseguire gli obiettivi posti dalle politiche
di livello superiore richiederebbe, tra le altre cose: (i) una valutazione 
del costo opportunità delle risorse utilizzate in termini di mancati 
benefici sociali potenzialmente derivanti dal loro miglior impiego 11
alternativo possibile; (ii) una valutazione dei fallimenti di mercato (beni 
pubblici, beni di merito, esternalità, ecc.) collegati alla realizzazione 
degli interventi; (iii) l’introduzione di un sistema di pesi distributivi, 
relativi agli obiettivi specifici da assumere come riferimento 
nell’analisi, esplicitamente espressi in sede programmatica dagli organi 
decisionali o in altro modo rivelati. 
Le difficoltà che si incontrano nell’attribuzione di pesi 
differenziati tra i diversi obiettivi specifici sono ampiamente noti, a 
cominciare dalla stessa identificazione di un sistema coerente di
obiettivi che, già di per sé, risulta nella pratica molto più complicata di
quanto prevedibile. Si tratta comunque di problemi superabili, sia pure 
con qualche sacrificio sul piano del rigore metodologico e procedurale.  
Nonostante le apparenze, è il primo dei tre aspetti, legato alla 
valutazione dei trade-off relativi fra interventi alternativi finalizzati al
medesimo obiettivo specifico, che tende viceversa ad introdurre 
distorsioni di non secondaria importanza e di difficile soluzione. Qual’è 
il costo opportunità della spesa sostenuta per la realizzazione di un 
corso di formazione professionale? O meglio, qual’è il costo-
opportunità relativo tra interventi, ad esempio, di formazione iniziale e 
di formazione continua? Oppure quello fra interventi a sostegno delle 
infrastrutture stradali e di quelle ferroviarie?
La risposta non può prescindere dalle modalità con cui si svolge 
il processo di programmazione e di distribuzione delle risorse. Senza 
ripercorrerne le caratteristiche (cfr. Dipartimento per le politiche di
sviluppo e di coesione, 1998), è sufficiente ricordare come le 
amministrazioni responsabili si trovino a realizzare un programma
composto da un certo numero di assi, di misure e di relativi 
finanziamenti in assenza di una progettualità corrispondente. Non è in 
questo momento in discussione la qualità e la capacità dimostrata dalla 
valutazione ex-ante svolta a monte del processo di orientare, sulla base 
delle informazioni disponibli, verso una distribuzione efficiente ed 
efficace delle risorse. Il punto è che una volta che i fondi sono 
distribuiti tra assi e misure, il tipo di verifiche messe in atto non tende 
più a garantire il rispetto di un criterio di efficacia assoluta dell’utilizzo
dei fondi, ma solo relativa (quando non di mera velocità nell’impegno 
e nella spesa delle somme programmate). 12
Ed è proprio qui che si manifesta un paradosso: mentre saremmo 
interessati alla valutazione del contributo netto fornito dalle politiche
finanziate al raggiungimento di determinati obiettivi generali, la natura
stessa del processo di programmazione e valutazione tende viceversa ad 
orientare le scelte in termini di efficacia relativa tra le diverse tipologie 
di intervento, consentendo solo limitatamente di verificare se i singoli 
progetti finanziati presentino un grado di redditività sociale ed 
economica che sarebbe considerata adeguata in una valutazione di tipo 
microeconomico (ad esempio attraverso una verifica di tipo 
costi/benefici). 
Prendiamo ad esempio il caso del capitale infrastrutturale. Le 
infrastrutture, ed in particolare quelle di trasporto, pur non costituendo
beni pubblici in senso proprio (valgono nella maggior parte dei casi i 
principi di escludibilità e parziale rivalità nel consumo in relazione ai 
livelli di congestione), sono comunque beni misti caratterizzati da 
rilevanti esternalità positive, ed è questo che giustifica il ruolo
dell’intervento pubblico. In una logica individuale gli utenti privati – le 
famiglie e le imprese – possono investire in infrastrutture molto meno 
di quanto risulterebbe conveniente in una logica collettiva. Le ragioni 
di tale comportamento risiedono non tanto nella minore “capacità 
telescopica” che generalmente caratterizza i soggetti privati, ma nelle 
particolari condizioni che caratterizzano il mercato soprattutto dal 
punto di vista dell’offerta, che realizza una separazione tra soggetto 
investitore e soggetto consumatore. Le infrastrutture fisiche sono 
inoltre normalmente realizzate in condizioni di monopolio naturale, che 
non consentono una configurazione di tipo concorrenziale e 
favoriscono fenomeni di differenziazione dell’offerta, creamskimming,
concentrazione e in generale la creazione di posizioni dominanti. Senza 
entrare ulteriormente nel merito, in definitiva ci si trova in uno di quei
casi in cui un comportamento razionale dal punto di vista individuale 
può risultare inefficiente e inefficace dal punto di vista collettivo. Come
si determina quindi sul piano teorico il livello di spesa pubblica in 
infrastrutture nei diversi settori d’intervento? 
Ipotizzando per il momento di aver risolto il problema della 
determinazione dei benefici sociali che è possibile attribuire ad ogni 
singolo intervento e che sia possibile misurare tali benefici attraverso 
un unico numerario (il che presuppone, peraltro, di aver risolto il 13
problema dei pesi distributivi), la domanda e l’offerta di interventi 
infrastrutturali in un settore, ad esempio le strade, possono essere 
rappresentate attraverso i semplici grafici proposti nelle figg. 1 e 2. 
Nella fig. 1 si ipotizza un livello di offerta linearmente crescente 
(ogni aumento unitario di offerta della rete stradale comporta sempre la 
medesima spesa aggiuntiva), mentre la curva dei benefici (che 
rappresenta la domanda) cresce via via in misura meno che 
proporzionale, nell’ipotesi che estendendo l’intervento se ne riduca 
l’efficacia in termini di riduzione dei tempi di trasporto. Nella fig. 2, la 
decisione del livello di spesa viene determinata (come di consueto in 
simili rappresentazioni) dall’incontro tra la curva dei costi marginali 
(costante per ipotesi) e dei benefici marginali (via via decrescente), al 
livello Q*.  Se, da un lato, questa posizione di equilibrio costituirebbe 
la scelta più razionale che ottimizza il rapporto benefici/costi dal punto 
di vista sociale, l’esistenza di un vincolo di bilancio può portare alla 
determinazione di un livello di offerta diverso da quello ottimale (ad 
esempio, Q1 o Q2): se è minore, ciò lascia aperto un potenziale campo 
di intervento pubblico che potrà eventualmente essere colmato solo con 
strumenti diversi da quelli in questo esempio considerati; se è 
maggiore, ciò riduce le risorse disponibili per altri interventi che 
porterebbero ad una maggiore redditività sociale. 
Figura 1 Figura 2
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4. IL PARADOSSO DEL VINCOLO DI BILANCIO
La semplice rappresentazione appena esaminata consente di 
esporre la natura del “paradosso del vincolo di bilancio” nel processo di 
programmazione dei Fondi Strutturali. Supponiamo che nella 
suddivisione delle risorse fra assi d’intervento il vincolo di bilancio 
esistente per una determinata tipologia di interventi sia stato 
determinato in VV’’ (sempre dalla fig. 2). E’ evidente come un criterio di
razionalità suggerirebbe di non superare il livello Q*, di ridurre in 
conseguenza la spesa pubblica programmata nel settore delle infrastrutture 
stradali e di utilizzare le risorse pubbliche che potrebbero così rendersi 
disponibili favorendo, eventualmente, altre tipologie di intervento. Ma 
qual’è la condizione in cui si trovano effettivamente le amministrazioni 
responsabili al momento dell’allocazione dei fondi disponibili per il 
finanziamento dei progetti?
Nella pratica dell’attuazione degli interventi, i vincoli di bilancio
gravanti sulle diverse poste vengono vissuti non tanto come
un’opportunità o eventualmente un vincolo alla realizzazione di 
interventi dotati di particolare convenienza, quanto come un obiettivo 
di spesa. La velocità di impegno e di erogazione dei fondi, peraltro, 
viene assunta come il parametro fondamentale per valutare il grado di 
efficienza dell’intera attuazione del programma, ed ha rilevanti impatti 
anche in sede politica. Del resto, la stessa programmazione, nella 
valutazione macroeconomica ex-ante, assegna molto peso al volume e 
ai tempi di realizzazione della spesa. Gli indicatori di realizzazione 
utilizzati tendono così a misurare non tanto l’efficienza 
dell’amministrazione responsabile, ma la capacità di spesa dimostrata 
dall’insieme dei soggetti coinvolti (la macchina amministrativa ma
anche i soggetti proponenti e attuatori dei progetti). E’ un fatto che tale 
tipo di misurazione (anche per il modo in cui viene enfatizzata, per il
sistema di incentivi/penalizzazioni previsto e più in generale per il 
significato “politico” che gli viene attribuito), può generare forti 
distorsioni nel processo di allocazione delle risorse
2.
2 E’ noto come i risultati in termini di avanzamento della spesa siano stati spesso ottenuti in
molte realtà anche attraverso la diffusione di pratiche operative e gestionali – progetti sponda,
overbooking, ecc. - non sempre in grado di offrire adeguate garanzie dal punto di vista della 
qualità e dell’efficacia della spesa. 15
Lo stesso tipo di paradosso lo si incontra nella pratica anche in
termini di efficacia relativa tra interventi. I limitati margini di manovra 
che - per diverse ragioni - vengono consentiti alla possibilità di operare 
una redistribuzione delle risorse tra i diversi Fondi o tra le varie misure 
(dove il processo di redistribuzione è nella quasi totalità dei casi 
motivato da obiettivi di spesa oltre che molto rigido in termini 
temporali), tende a provocare non poche distorsioni, almeno sul piano 
metodologico
3. Un esempio è riportato nelle figg. 3 e 4, dove sono 
rappresentate due famiglie di curve. 
Le prime (II) sono definibili come gli isoquanti delle politiche,
ovvero il luogo delle combinazioni dei due input (x1 e x2) che danno 
luogo alla stessa quantità di output. Nel nostro esempio i due input 
potrebbero essere rappresentati da infrastrutture stradali (x1) e 
infrastrutture ferroviarie (x2), entrambi esemplificativamente misurati 
in termini fisici con il numero di km realizzati. L’output potrebbe 
essere rappresentato dall’obiettivo finale individuato dal decisore
pubblico (oltre che dall’analisi economica e delle politiche pubbliche), 
in termini ad esempio di riduzione del costo generalizzato del trasporto 
(CGT)
4. La seconda famiglia di curve (DD) esprime viceversa 
l’ammontare di risorse disponibili nonché il rapporto di sostituzione 
esistente tre i due input considerati, ovvero il loro costo opportunità. 
3 Sul piano formale l’attuale programmazione ha positivamente introdotto una maggiore
flessibilità attraverso procedure semplificate che consentono una redistribuzione delle risorse 
tra le diverse misure all’interno di ciascun asse. Verso un ulteriore ampliamento dei margini di 
manovra è peraltro orientata la nuova programmazione 2007-2013 (Cfr. Commissione Europea, 
2004b). 
4 Non si dimentichi che per ipotesi sono stati risolti tutti i problemi di ponderazione degli
obiettivi. 16
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Osservando la fig. 3 risulta subito evidente che, dato il vincolo di 
bilancio DD, la scelta migliore sarà data dalla combinazione di 
interventi (x1*; x2*) in cui è possibile raggiungere l’obiettivo II di 
riduzione del CGT. La realtà del processo di programmazione è però 
ben diversa laddove venga imposta esogenamente ex ante (fig. 4) 
un’allocazione fra le due linee d’intervento come quella rappresentata 
dalle rette VV1 e VV2. E’ possibile mostrare come l’equilibrio possa 
collocarsi su un obiettivo di riduzione del CGT più basso (II’) 
prefigurando una soluzione non solo meno efficace ma anche meno 
efficiente: meno efficace, perché i vincoli esistenti avrebbero consentito 
di raggiungere II>II’; meno efficiente, perché l’obiettivo II’ potrebbe
essere raggiunto con un ammontare di risorse inferiore a quello 
effettivamente utilizzato (DD’<DD). 
Il paradosso del vincolo di bilancio agisce perché il mix di 
interventi x1 e x2 è determinato ex-ante, senza conoscere la “materia 
prima” disponibile, ovvero la quantità e la qualità dei progetti che sulle 
due diverse linee di intervento saranno presentati (il parco progetti 
esistente). In sostanza la curva di bilancio, che esprime oltre alla 
disponibilità di risorse anche il costo opportunità tra i due specifici 
input considerati nell’esempio, per essere costruita correttamente 
dovrebbe tener conto delle caratteristiche dei progetti effettivamente 
disponibili: la ripartizione dei fondi dovrebbe poter essere modificata 
“in continuo” e comunque successivamente all’attività di valutazione 
per la selezione realizzata prima di procedere al finanziamento dei17
progetti, con un approccio di tipo iterativo (cfr. Pennisi e Scandizzo, 
2003, p.32). 
Per meglio comprendere il problema del paradosso del vincolo di 
bilancio, la fig. 5 illustra il processo ideale di allocazione ex-ante delle 
risorse tra diversi programmi di intervento.  
Il vincolo di bilancio - la linea VV del quadrante (e) - non 
permette di raggiungere contemporaneamente nei due casi la 
condizione di equilibrio (eguaglianza tra costi e benefici marginali). Se 
la ripartizione delle risorse viene stabilita in modo da permettere al 
programma 1 di portarsi nel punto Q1*, sarà possibile ottenere solo la 
quantità Q2’ del programma 2. In tale punto (quadrante b) il valore dei 
benefici netti marginali (BNm) risulta positivo e sarebbe pertanto
conveniente investire maggiori risorse in questo programma piuttosto 
che nel programma alternativo.  
La medesima situazione, anche se rovesciata, si verifica quando 
venga scelta la combinazione Q2* e Q1’. In questo caso, l’eguaglianza 
tra costi e benefici marginali nel programma 2 lascia margini di 
miglioramento nel programma 1, dove BNm1 resta positivo. Ci si trova 
in sostanza di fronte a una soluzione di  second best, dove il vincolo di 
bilancio esistente, non consentendo di raggiungere 
contemporaneamente l’eguaglianza tra costi e benefici marginali nei 
due programmi, non rende in via generale desiderabile che la soluzione 
di  first best venga perseguita in uno solo dei due programmi. Una 
combinazione del tipo Q1’’ e Q2’’ appare infatti preferibile e stabile,
nel senso che non vi sarebbe più convenienza a modificare 
ulteriormente la ripartizione delle risorse. 18
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Teoricamente un’allocazione iniziale delle risorse socialmente 
non efficiente, come una di quelle che potrebbero derivare dal vincolo 
di bilancio “scorretto” dell’esempio precedente, può essere modificata 
successivamente con un processo iterativo di aggiustamento. La 
modifica può avvenire in itinere, oppure all’inizio di un nuovo ciclo di
programmazione, in ogni caso quando diventi noto l’effettivo costo
opportunità degli interventi del programma 1 relativamente a quelli del 19
programma 2. Si tratta, nel nostro semplice esempio della fig. 5, di 
trovare la “giusta” pendenza del vincolo di bilancio. E’ qui, però, che 
emerge il “paradosso” delle procedure della programmazione 
comunitaria.
Per modificare un’allocazione non corretta (ad esempio, troppo 
spostata sulle infrastrutture stradali e con poco spazio per quelle 
ferroviarie) occorrerebbe che “dal basso” affluissero informazioni utili 
a modificare le decisioni che “dall’alto” vengono assunte sulla 
ripartizione delle risorse. Queste informazioni, collegate alle 
valutazioni, non vengono purtroppo prese in considerazione o 
comunque ciò non avviene in tempi utili.  
Al tempo stesso, il vincolo di bilancio definito “a monte” viene 
percepito come un mandato impegnativo a spendere le risorse 
disponibili il più velocemente possibile. Le amministrazioni 
beneficiarie dei Fondi Strutturali, allora, si industrieranno sempre più a 
spendere e realizzare nuovi progetti sulle strade, tralasciando le 
ferrovie. Il loro comportamento darà ragione al vincolo di bilancio 
definito a monte e nessun segnale “dal basso” sarà in grado di
modificare le decisioni allocative. Piuttosto che interrompere il 
processo di programmazione per aggiustarlo, oppure correre il rischio 
di perdere le risorse comunitarie, le amministrazioni statali e regionali 
si convinceranno che alcuni settori di intervento (nel nostro esempio, le
ferrovie) sono troppo “difficili” per la programmazione comunitaria, e 
che è inutile investire in progetti per questi settori. Il vincolo di bilancio 
verrà quindi confermato nelle sedi decisionali, con un processo 
paradossale di auto-validazione e con pericolosi effetti inerziali sui 
successivi cicli di programmazione. 
5. CONCLUSIONI 
Nonostante le difficoltà che oggettivamente si incontrano, sia dal 
punto di vista teorico che applicativo, l’introduzione di criteri di 
razionalità per l’uso delle risorse a disposizione delle amministrazioni 
pubbliche continua a rappresentare una necessità che non può essere 
disconosciuta. In particolare, le ristrettezze della finanza pubblica e al 
tempo stesso l’elevato ammontare delle risorse coinvolte nella 20
programmazione comunitaria, devono incoraggiare uno sforzo sempre
maggiore per introdurre nell’ambito del processo di programmazione 
metodologie, tecniche e procedure di valutazione dotate di sempre 
maggiore coerenza ed organicità. 
In questo lavoro, dopo aver descritto il processo di 
programmazione dei Fondi Strutturali e il ruolo meritorio che in esso 
svolge l’attività di valutazione, è stato analizzato un problema, ai nostri 
occhi rilevante, che ha la sua origine nella complessità di un processo al 
tempo stesso multi-livello e multi-obiettivo.  
L’Unione è interessata a massimizzare l’efficacia/impatto degli 
interventi, e cioè a collocarsi sulla curva di indifferenza più elevata 
compatibile con il vincolo di bilancio esistente. Ma nel momento in cui 
l’attribuzione delle risorse è intervenuta ex-ante, il processo decisionale 
che si apre per l’amministrazione responsabile (considerata anche la 
pressione che deriva dal giudizio di inefficienza legato al mancato 
utilizzo dei fondi), tende unicamente (o quasi) ad una valutazione di 
efficacia relativa: nel migliore dei casi si cercherà di favorire in
ciascuna misura quegli interventi che con maggiore probabilità possono 
contribuire al raggiungimento degli obiettivi specifici di riferimento 
assegnati a monte del processo di programmazione. 
In sostanza, all’interno di ciascuna misura non si pone neanche 
teoricamente il problema di valutare i costi opportunità della spesa, 
ovvero di attribuire un valore al risultato ottenuto attraverso i progetti 
finanziati, non solo in termini di obiettivi alternativi, ma anche dello 
stesso obiettivo - ad esempio in termini di occupazione o di dotazione 
infrastrutturale - che può essere perseguito da misure diverse. Per 
assurdo, anche se il costo sostenuto per ottenere una riduzione dell’1% 
del Costo Generalizzato del Trasporto derivante dal miglioramento 
della rete stradale fosse superiore al valore che dovrebbe essere 
attribuito a questo risultato in una logica economica e delle scelte 
pubbliche, l’amministrazione tenderà comunque ad effettuare 
l’intervento migliorando agli occhi della Comunità sia la sua efficienza 
(capacità di spesa) che la sua efficacia (miglioramento della rete 
infrastrutturale). E’ come se, una volta definito l’ammontare di risorse 
disponibili per un certa tipologia di spesa, l’unico scopo diventi la 
massimizzazione del risultato in termini dell’obiettivo identificato,
indipendentemente dal costo opportunità che questo comporta. 21
L’iniziale vincolo di bilancio viene così ad essere auto-validato e non 
assoggettato ad alcuna valutazione e aggiustamento. 
Si può sostenere che la suddivisione ex-ante delle risorse avvenga 
(almeno teoricamente) al meglio possibile, ovvero sulla base dei 
risultati delle valutazioni ex-post, e che questo minimizzi i rischi di 
distorsione della spesa. Anche quando questo fosse vero (sappiamo, ad 
esempio, che le valutazioni ex-post saranno disponibili solo dopo il 
2008), riteniamo comunque che sotto il profilo metodologico il 
problema non sarebbe risolto: o la valutazione ex-ante è inutile; oppure 
la valutazione del rapporto tra i costi e i probabili benefici del singolo 
progetto deve costituire parte integrante del meccanismo di allocazione 
delle risorse, altrimenti il suo contributo non sarà più recuperabile 
neanche ex-post. 
Siamo naturalmente consapevoli che la sub-ottimizzazione costituisce 
un male endemico della valutazione, soprattutto quando innestata in un 
processo di programmazione ampio e complesso come quello che
caratterizza i Fondi Strutturali (Pawson, 2002). Resta il fatto che in una 
programmazione “migliore” (non diciamo “ideale”), anche in presenza di 
una formulazione esplicita del sistema di preferenze del decisore pubblico, 
la combinazione tra obiettivi, vincoli e strumenti dovrebbe emergere solo 
quando l’attività di valutazione ex-ante ha consentito una sia pur parziale 
conoscenza dei vincoli e dei trade-off esistenti. 
Non si tratta d’altro canto di un problema nuovo: il tema della 
connessione tra obiettivi, strategie e strumenti di intervento, o più in 
generale tra politica economica e politiche di investimento pubblico,  è 
ben presente nella “scienza” della programmazione (Archibugi, 1999).
Guardando tuttavia all’esperienza maturata in questi anni, si tratta di 
capire come sia possibile rafforzare le procedure e tecniche di selezione 
degli interventi, utilizzando tutte le informazioni disponibili. E’ infine 
essenziale, per migliorare la qualità della programmazione della spesa 
pubblica, e soprattutto di quella in conto capitale, che le
amministrazioni responsabili siano incentivate a dotarsi di progetti 
validi e fattibili non solo dopo che siano conosciute le allocazioni 
disponibili, ma prima e indipendentemente da esse. L’esistenza di 
“buoni” progetti è di per sé un motivo valido per segnalare, “dal basso”, 
la necessità di adeguare i vincoli apposti a monte del processo. 22
RIFERIMENTI BIBLIOGRAFICI 
Archibugi F. (1999), “L’approccio programmatico: considerazioni di 
metodologia basate sui contributi di Frisch, Tinbergen e Leontief”, 
in Acocella N. et al. (a cura di), Saggi di politica economica in 
onore di Federico Caffè, Vol. III, Franco Angeli, Milano. 
Bezzi C. (2003), Disegno della ricerca valutativa, Franco Angeli, Milano. 
Cipiciani C. e Pompo E. (1996), “Valutare per selezionare”, in 
Rassegna Italiana di Valutazione, n. 1, 1996. 
Commissione Europea (2001), Indicatori per la sorveglianza e la
valutazione, Documento di lavoro 3, Bruxelles. 
Commissione Europea (2003), The Guide on Evaluation of Socio-
Economic Development, DG Regio, Bruxelles. 
Commissione Europea (2004a), III Rapporto di Coesione economica e
sociale, Bruxelles. 
Commissione Europea (2004b), Proposta di Regolamento recante 
disposizioni generali sul FESR, sul FSE  e sul Fondo di coesione,
Bruxelles. 
Dipartimento per le politiche di sviluppo e di coesione (1998), Cento
idee per lo sviluppo, seminario di Catania, 2-3-4 dicembre 1998. 
Dipartimento per le politiche di sviluppo e di coesione (2005), Rapporto 
annuale 2004, Ministero dell’Economia e delle Finanze, Roma. 
Mairate A. (2003), “L’esperienza europea nella costruzione di capacità 
valutative nell’ambito dei fondi strutturali”, in Leone L. e Vecchi G. (a 
cura di), Valutazione 2002. Pratiche di valutazione in Italia: 
consolidamenti, ripensamenti e nuovi ambiti di riflessione, Franco
Angeli, Milano. 
MEANS (1999), Evaluating socio-economic programmes, Means 
collection, Luxembourg. 
Palumbo M. (2001), Il processo di valutazione. Decidere, 
programmare, valutare, Franco Angeli, Milano. 
Pawson R. (2002), “Evidence based policy: the promise of Realist 
Synthesis”, Evaluation, Vol.8 (3): 340-58. 
Pennisi G. e Scandizzo P. L. (2003), Valutare l’incertezza. L’analisi 
costi benefici nel XXI secolo, G. Giappichelli editore, Torino. 
Stame N. (2004), “Theory based evaluation and types of complexity”, 
Evaluation, Vol.10 (1): 58:76. Finito di stampare nel mese di novembre 2005, presso Tipolitografia artigiana Colitti Armando snc 
 Roma • Via Giuseppe Libetta  a • Tel.  ⁄ 
e-mail tcolitti@tin.it • www.colitti.it